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Percepties van klimaatverandering 
bij gemeenten
In de wetenschappelijke litera-
tuur wordt de lokale overheid wel 
gezien als het ideale schaalniveau 
om klimaatmaatregelen te treffen. 
In de praktijk wordt er binnen 
gemeenten verschillend gedacht 
over de ernst van de problematiek 
en de mogelijke strategieën om de 
maatschappij te beschermen tegen 
de negatieve gevolgen van klimaat-
verandering. Dit komt het lokale 
‘adaptatiepotentieel’ niet altijd ten 
goede.
 
Inleiding
Klimaatverandering wordt wel gezien als een 
probleem van ontwikkelingslanden, waar 
natuurrampen vaker  lijken voor  te komen 
en  beschermingsniveaus  tegen  bijvoor-
beeld overstroming veel lager zijn als die bij 
ons. Toch worden ook in ons land inmiddels 
klimatologische  veranderingen  waarge-
nomen:  zo  stijgt  de  gemiddelde  tempera-
tuur (2011 was overigens juist een koel jaar)1 
en komen hevige buien2 vaker voor. Terwijl 
de wetenschappelijke literatuur3 het belang 
van de lokale overheid benadrukt (dicht bij 
de burger en de mogelijkheid om veel lokale 
kwetsbaarheden aan te pakken), blijkt er in 
ons land weinig bekend te zijn over hoe er 
bij gemeenten wordt gedacht over klimaat-
verandering en welke activiteiten worden 
ondernomen om de negatieve effecten ervan 
tegen te gaan.
In  deze  bijdrage  laten we u  kennismaken 
met  de  onderzoeksresultaten  van  een 
tweetal projecten over klimaatadaptatie bij 
gemeenten in Nederland. Met ons onderzoek 
willen we inzicht krijgen in de lokale realiteit 
waarbinnen klimaatbeleid tot stand komt. 
Dit doen we door in te gaan op hoe gemeen-
telijke beleidsmedewerkers klimaatverande-
ring, mitigatie en adaptatie opvatten, en wat 
zij als oplossingsrichtingen zien – voor zover 
er sprake is van een gepercipieerd probleem. 
Deze bijdrage gaat  in op de beeldvorming 
en percepties van gemeenteambtenaren die 
Runhaar en collegae ter sprake brachten in 
een  artikel  over  de  adaptatiemaatregelen 
in Nederlandse steden.4 Wij gaan  in op de 
volgende vragen:  1) hoe worden adaptatie 
en mitigatie  opgevat  in  gemeenten  en  2) 
hoe kunnen we dit duiden met behulp van 
discoursanalyse? Door inzicht te krijgen in 
de  lokale  beeldvorming  kunnen we  beter 
begrijpen  hoe  het  klimaatprobleem  in  de 
praktijk wordt opgevat en wat waardevolle 
informatie kan zijn voor beleidsmakers en 
onderzoekers.
Gemeentelijke voorbereidingen 
op klimaatverandering nader 
onderzocht 
Dit onderzoek is gebaseerd op twee studies 
naar het beleidsproces van lokale klimaat-
adaptatie in Nederland. Het eerste onderzoek5 
was verkennend van aard en richtte zich op 
de invloed van de factoren grootte, verhoogd 
risico en ervaring met overstroming op de 
‘adaptatieactiviteit’ van een gemeente. Deze 
studie bestond uit literatuurstudie en inter-
views met gemeenteambtenaren bij negen 
gemeenten.1)  De  casusgemeenten  selec-
teerden we  op  basis  van  verhoogd  risico, 
ervaring met overstroming en grootte. Uit dit 
onderzoek concludeerden we dat vooral de 
lokale context (bijvoorbeeld een enthousiaste 
ambtenaar of wethouder) doorslaggevend 
lijkt voor het al dan niet voeren van adapta-
tiebeleid. In het tweede onderzoek6, waaraan 
we  nu  nog  werken,  ligt  de  focus  op  de 
klimaatvoorbereidingen door gemeenten in 
de provincie Overijssel. Vertegenwoordigers 
van de beleidssectoren RO, milieu en water 
(n=70) hebben een digitale vragenlijst inge-
1  De bestudeerde gemeenten waren: 
Utrecht, Tubbergen, Breda, Noord-
Beveland, Almere, Schiermonnikoog, 
Terschelling, Nijmegen en Millingen aan 
de Rijn.
vuld  die  onder meer  ingaat  op  de  opvat-
tingen van mitigatie en adaptatie, en lokale 
drijfveren voor adaptatie. Een serie casestu-
dies  stelde  ons  vervolgens  in  staat  om de 
gemeente  ‘in’  te gaan om zo de adaptatie- 
en mitigatiemaatregelen  te bestuderen  in 
Enschede, Kampen, Rijssen-Holten, Wierden 
en Zwolle. Dit onderzoek, gefinancierd door 
het waterschap Groot Salland en ondersteund 
door de provincie Overijssel en waterschap 
Regge en Dinkel, wordt eind dit jaar afgerond 
met een rapport met aanbevelingen. Er is een 
aantal tussenrapporten opgesteld dat via de 
website van onze vakgroep te downloaden is 
(zie: http://www.utwente.nl/cstm). 
Opvattingen over klimaatbeleid bij 
gemeenten
Uit  ons  onderzoek  blijkt  dat  alle  bestu-
deerde gemeenten actief zijn op het gebied 
van CO2-reductie,  energiebesparing en het 
ontkoppelen van de regenwater- en afvalwa-
terafvoer. Opvallend is dat mitigatie en adap-
tatie als gescheiden thema’s bij verschillende 
sectoren binnen de gemeentelijke organisatie 
terecht zijn gekomen: mitigatie is een milieu-
thema,  terwijl adaptatie wordt verbonden 
met stedelijk water en riolering. Gemeenten 
noemen hun activiteiten op het gebied van 
CO2-reductie en energiebesparing klimaat-
beleid of duurzame ontwikkeling. Adaptatie 
wordt wel genoemd door respondenten en 
in beleidsstukken als een volgende ‘tranche’ 
in het lokale beleid op klimaatverandering, 
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maar wordt zelden in verband gebracht met 
de huidige  aanpassingen aan het  afwate-
rings- en rioleringsstelsel. Deze maatregelen 
worden vooral gezien als noodzakelijk om 
aan  landelijke  en Europese  regelgeving  te 
voldoen, en als besparing om zowel het al 
overbelaste  rioolstelsel  en de  zuivering  te 
ontzien.
Uit de digitale vragenlijst in Overijssel blijkt 
dat  gemeenteambtenaren het  voeren  van 
beleid  op  klimaatverandering  urgent  en 
belangrijk  vinden  –  hierbij  is  geen  onder-
scheid waar  te nemen  tussen de verschil-
lende  onderzochte  beleidssectoren.7  Bij  de 
Overijsselse gemeenten blijken de vertegen-
woordigers van de beleidssectoren milieu, 
water en RO wel verschillend te oordelen over 
risico’s die zullen toenemen door klimaatver-
andering (zoals overstroming, wateroverlast, 
ziekte van Lyme). Zo blijkt RO zich de meeste 
zorgen  te maken over een aantal klimaat-
risico’s,  terwijl de vertegenwoordigers van 
water en milieuambtenaren deze structureel 
als minder reëel schatten. In figuur 1 ziet u de 
verschillen schematisch weergegeven.
Deze  verschillen  kwamen  ook  bij  andere 
vragen  naar  voren,  bijvoorbeeld  over  het 
vertrouwen in de mate waarop de gemeente 
voorbereid  is. De  vertegenwoordigers  van 
water hebben op dit punt meer vertrouwen 
dan hun collega’s bij milieu en RO. Wellicht 
dat dit te maken heeft met het handelings-
perspectief van de verschillende sectoren: 
daar waar water concreet bezig  is met het 
aanpassen van het lokale rioleringssysteem, 
is milieu veel abstracter bezig met mitiga-
tieactiviteiten die op het oog weinig effect 
kunnen hebben,  zoals  burgervoorlichting. 
Opvallend is wel dat ook RO laag scoort in de 
mate van vertrouwen, terwijl ook hier adap-
tatiemaatregelen daadwerkelijk uitgevoerd 
worden. Om dit laatste te kunnen verklaren, 
is nader onderzoek nodig.
Veel  respondenten gaven aan de voorkeur 
te  geven  aan  afwachten met  het  nemen 
van  uitgebreidere  klimaatmaatregelen 
(uitbreiden  van  het  mitigatiebeleid  met 
adaptatie), omdat ze de tijd niet rijp achten 
of omdat ze zelf nog geen eenduidig maat-
regelenpakket hebben kunnen bepalen (wat 
is  nu  bijvoorbeeld  ‘beter’:  witte  daken  of 
meer bomen in de stad?). Afwachten heeft 
als voordeel dat er op een gunstiger moment 
kan  worden  aangehaakt  bij  bijvoorbeeld 
hoger beleid of bij een nieuwe subsidie. In de 
literatuur wordt echter ook beweerd dat het 
financieel het meest voordelig is om in een zo 
vroeg mogelijke ontwikkelingsfase adaptatie 
mee te nemen, omdat zo de kosten aanzien-
lijk lager zullen zijn dan wanneer er achteraf 
voor  leed  en  schade  zal  moeten  worden 
gecompenseerd.  Mede  doordat  er  binnen 
gemeenten zo wisselend wordt gedacht over 
klimaatverandering  en de mogelijke  stra-
tegieën  daarop,  is  er  nog maar  in weinig 
gevallen  een  gemeentebrede  klimaatstra-
tegie geformuleerd waarin zowel adaptatie 
als mitigatie aan de orde komen om zo het 
lokale ‘adaptatiepotentieel’ zo efficiënt moge-
lijk te benutten.
Discoursanalyse en adaptatie en 
mitigatie
We  hebben  getracht  de  tegenstell ing 
tussen adaptatie en mitigatie door middel 
van  discoursanalyse  nader  te  duiden. 
Discoursanalyse  is  een methodiek  die  er 
vanuit gaat dat we ons binnen de grenzen 
van  ‘discoursen’  bevinden:  onzichtbare 
gemeenschappen  die  zich  uiten  in  taal. 
Binnen  een  discours  wordt  een  gemeen-
schappelijk wereldbeeld gedeeld, en wordt 
er  volgens  verhaallijnen  nagedacht  over 
complexe vraagstukken en hun mogelijke 
oplossingsrichtingen. Zo  is er het discours 
over duurzaamheid, dat begon  in de  jaren 
tachtig  en  een  aanzienlijke  impuls  kreeg 
met de publicatie van Our Common Future 
door  de  Brundtland-commissie  in  1987. 
Discoursanalyse  bestudeert  een  discours 
en hoe die  in de  loop der tijd verandert, of 
misschien zelfs verdwijnt (een discours kan 
worden ‘opgeslokt’ door een ander discours). 
Vaak  is  er  sprake van verschillende,  soms 
concurrerende  discoursen. Het wordt wel 
gezegd dat een discours machtsstructuren 
belichaamt,  en  daarmee  kan  verklaren 
waarom  bepaalde  onderwerpen  op  een 
bepaald moment wel – en anderen niet – in 
de belangstelling staan.8
Wanneer  wij  deze  manier  van  kijken 
toepassen op het  lokale denken over adap-
tatie en mitigatie, valt een zeker patroon op 
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Figuur 1. Opvattingen over klimaatrisico’s per beleidssector (N=59)
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– waarbij we ons bewust zijn van de sterk 
vereenvoudigde  weergave  die  we  hierbij 
gebruiken. Wanneer wij  het  denken  over 
mitigatie reconstrueren, komen we uit bij de 
wortels van het klassieke milieudiscours dat 
zich vanaf eind jaren zestig opkwam rond de 
sterke vervuiling van lucht, water en bodem. 
Maatregelen werden vooral gezocht  in het 
verminderen van de schadelijke uitstoot van 
bijvoorbeeld gassen en vervuild water. Dit 
discours werd halverwege de jaren tachtig 
verbreed met de introductie van het begrip 
duurzaamheid. Niet langer ging het om het 
milieu alleen, maar om de verbondenheid 
ervan met de economie en de samenleving. 
Deze brede benadering verloor aan het einde 
van de twintigste eeuw aan kracht, waarmee 
de traditionele focus op besparing van CO2 en 
energie, en duurzame energie ‘overbleef’. Een 
uiting van dit discours is het huidige klimaat-
beleid dat we hierboven zijn tegengekomen 
bij de onderzochte gemeenten. 
Adaptatie kwam via een andere route bij de 
gemeenten terecht. Na de Watersnoodramp 
in  1953 werd er een ongekend hoog veilig-
heidniveau gecreëerd met het Deltaplan en 
de  bijbehorende  dijknormen.  Sindsdien  is 
het bewustzijn van het Nederlandse over-
stromingsrisico weggezakt.9 Pas in de jaren 
negentig verscheen ‘water’ weer op de poli-
tieke agenda met het hoogwater in de grote 
rivieren in 1993 en 1995. Met verse beelden 
van de problematiek  rond het hoge water 
kwam een discours op gang dat voor meer 
waterberging pleitte, rond de rivieren, maar 
ook lokaal. Dit viel samen met een legitime-
ringsdrang door de waterschappen die zich 
in hun bestaan aangetast zagen10 en de eerste 
pleidooien voor adaptatie. Aan het einde van 
de eeuw nam het discours daarom klimaat-
verandering ‘aan boord’ om de noodzaak en 
urgentie van waterberging te onderstrepen. 
Terwijl duurzaamheid in de jaren negentig 
het leidende thema was binnen het milieu-
discours, met  klimaatverandering als  één 
van  de  belangrijkste  verhaallijnen,  werd 
klimaatadaptatie van begin af aan opgevat 
als  een  waterthema.  Zo  komen  we  het 
onderwerp  tegen  in  het  vierde Nationaal 
Milieubeleidsplan (uit 2001), waarin wordt 
aangegeven  dat  k l imaatadaptatie  in 
Nederland  is  ondervangen met het WB21-
beleid. Daarom komen we in een poging het 
bovenstaande uit  te beelden uit  in Figuur 
2, waarbij er een verhaallijn heeft gelopen 
tussen  het  duurzaamheiddiscours  en  het 
waterbergingsdiscourse – terwijl we momen-
teel enkel nog twee gescheiden klimaatstra-
tegieën zien.
Conclusies 
Adaptatie en mitigatie worden in de onder-
zochte  Nederlandse  gemeenten  als  twee 
geheel  losstaande strategieën opgevat, die 
zijn geborgd in twee afzonderlijke sectoren 
binnen  de  organisatie:  adaptatie  wordt 
gezien als een waterprobleem dat de verant-
woordelijkheid  van  de  afdeling  of mede-
werker  water/riolering,  terwijl  mitigatie 
wordt  gezien  als  een milieuprobleem  dat 
onder  de  afdeling  of  medewerker milieu 
valt. De afdeling of medewerker RO fungeert 
vaak als brug tussen beide strategieën, maar 
legt daarbij het zwaartepunt bij water. Uit 
de vragenlijst kwam naar voren dat de drie 
betrokken sectoren ook verschillende opvat-
tingen hebben over klimaatrisico’s, waarbij 
de RO’ers de meeste en de water- en milieu-
ambtenaren minder bezorgdheid tonen om 
klimaatrisico’s, zoals een toename van water-
overlast. Deze bevindingen kunnen nuttig 
zijn voor beleidsmakers die trachten om tot 
een gemeentebrede klimaataanpak komen en 
voor onderzoekers die zich bezig houden met 
klimaatbeleid. Een gemeentebrede klimaat-
aanpak, waarbij zowel mitigatie en adaptatie 
worden overwogen, vraagt daarmee ook om 
een gemeenschappelijke visie op de ernst en 
omvang van klimaatrisico’s.
In het tweede deel van deze bijdrage hebben 
we mitigatie geduid als de opvolger van het 
milieudiscours dat in de jaren zestig opkwam 
en overging in het duurzaamheiddiscours in 
de jaren negentig. Mitigatie landde daarmee 
in vruchtbare aarde, waarbij het al decennia 
ging  om  energie-  en  CO2-besparing.  Dit 
onderwerp was daarmee niets nieuws voor 
de ambtenaren die zich in de jaren negentig 
bezig hadden gehouden met duurzaamheid. 
Adaptatie kwam terecht bij een discours dat 
zich vanaf de jaren negentig inzette voor het 
realiseren van extra waterberging – en de 
draagkracht daarvoor. Klimaatverandering 
was voor dit discours vooral een instrument 
om de noodzaak van extra berging te onder-
strepen,  en  tevens de  legitimiteit van een 
van de belangrijkste actoren in dit discours 
(de waterschappen) aan te geven.  Ons onder-
zoek toont aan dat mitigatie en adaptatie via 
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Figuur 2. Discursieve wijzigingen in water en milieu
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heel verschillende routes bij de gemeenten 
terecht zijn gekomen. Deze constatering geeft 
aan  dat  de  beide  klimaatstrategieën  heel 
eigen context en borging kennen, hetgeen de 
mogelijkheden tot verbinding van beide kan 
belemmeren. 
Referenties
1.	 Van	Dorland,	R.,	W.	Dubelaar-Versluis	
en	B.	Jansen	(red.),	2011.	De	Staat	van	
het	Klimaat	2010:	Actueel	onderzoek	
en	beleid	nader	verklaard.	Uitgave	
Platform	Communication	on	Climate	
Change	(PCCC),	De	Bilt/Wageningen.	
2.	 RIONED,	2007.	Visie	klimaatveran-
dering,	hevige	buien	en	riolering.	
Stichting	RIONED,	Ede.
3.	 Zie	onder	meer:	Storbjörk,	S.,	2007.	
Governing	Climate	Adaptation	
in	the	Local	Arena:	Challenges	of	
Risk	Management	and	Planning	in	
Sweden.	Local	Environment:	The	
International	Journal	of	Justice	and	
Sustainability,	12(5),	457-469.	
4.	 Runhaar,	H.,	en	anderen,	2011.	
Omgaan	met	hittestress	en	water-
overlast	in	de	stad:	gemeenten	minder	
bezorgd	dan	wetenschappers.		Milieu,	
2-2011:	p.	22	–	25.
5.	 Analysing	local	climate	vulnerabi-
lity	and	local	adaptation	strategies,	
zie:	http://www.nwo.nl/nwohome.
nsf/	pages/NWOP_7YEBHG.	Hierover	
is	tevens	de	volgende	publicatie	
verschenen:	Van	den	Berg,	M.	M.,	
W.M.	Lafferty	en	F.J.H.M	Coenen,	
2010.	Adaptation	to	climate	change	
induced	flooding	in	Dutch	municipa-
lities.	In:		The	Social	and	Behavioural	
Aspects	of	Climate	Change:	Linking	
Vulnerability,	Adaptation	and	
Mitigation.	Greenleaf	Publishing,	
Sheffield	UK.	p.	130	–	156.		
6.	 Local	climate	preparedness	in	munici-
palities,	zie:	http://www.utwente.nl/
mb/cstm/research/summary/wave.
doc/
7.	 Van	den	Berg,	M.,	2010.	Naar	een	
klimaatbestendiger	Overijssel.	
Resultaten	van	een	kwantitatieve	
inventarisatie.	Universiteit	Twente,		
Enschede.	p.	26.
8.	 Belangrijke	bijdragen	over	discours-
analyse	zijn	geleverd	door	Maarten	
Hajer	(The	Politics	of	Environmental	
Discourse:	Ecological	Modernization	
and	the	Policy	Process	uit	1997	
uitgegeven	door	Clarendon	Press)	en	
John	Dryzek	(The	Politics	of	the	Earth:	
Environmental	Discourses	uit	2005	
uitgegeven	door	Oxford	University	
Press).
9.	 Terpstra,	T.	,	2009.	Flood	prepared-
ness:	thoughts,	feelings	and	inten-
tions	of	the	Dutch	public.	Thesis.	
Universiteit	Twente:	Enschede.
10.	Boogers,	M.J.G.J.A.,	P.W.	Tops,	2000.	
Waterschapsverkiezingen:	over	demo-
cratie	en	het	bestaansrecht	van	water-
schappen.	Bestuurswetenschappen,	
54(4),	288	–	303.
